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Van eenvoudige naar complexe problemen 
De problemen waarmee beleidmakers zich geconfronteerd zien lijken steeds 
complexer te worden. Probleemanalyses worden ingewikkelder, beleidsnota's langer 
en langer. Niet alleen de wetgeving dijt steeds meer uit, er worden.ook meer 
verschillende en veelvormige pakketten beleidsinstrumenten op de samenleving 
afgestuurd. En de burger? Hij ziet door de bomen het bos niet meer. 
De complexiteit van beleidsproblemen hangt samen met een groot aantal factoren, 
waarvan als belangrijkste kunnen worden genoemd: 
- het aantal actoren (burgers, organisaties) dat bij een probleem is betrokken en hun 
autonomie; 
- het aantal maatstaven dat bij een probleem een rol speelt en hun onderlinge 
relaties. 
Problemen die kunnen worden opgelost zonder het gedrag van actoren te beïnvloeden 
zijn doorgaans relatief eenvoudig. Een typisch voorbeeld hiervan is de sector 'droge 
voeten' binnen RWS. In wezen beschermen we ons tegen het water door infrastructu-
rele en technische voorzieningen. Natuurlijk zijn bij de totstandkoming en het onder-
houd hiervan vele mensen en organisaties betrokken, maar de doelbereiking (droge 
voeten) wordt uiteindelijk door deze voorzieningen gerealiseerd. Mensen en 
organisaties laten zich in veel gevallen echter moeilijker beïnvloeden dan materie. 
Mensen kunnen op sturingssignalen reageren: ze kunnen ze ontwijken, in de 
tegenaanval gaan etc. Indien bij een probleem een groot aantal actoren betrokken is, 
die hun gedrag in een zekere autonomie bepalen (onafhankelijk van degene die beleid 
wil voeren en onafhankelijk van elkaar), dan is doorgaans ook een groot aantal 
factoren van invloed op het probleem. Bovendien vertonen deze factoren door 
reacties op sturing veelal een zekere variatie in de tijd. 
Problemen zijn bovendien meer complex naarmate een groter aantal maatstaven 
richtinggevend zijn voor de gewenste oplossingsrichtingen. Als naast 'droge voeten' 
ook milieumaatstaven een rol (dienen te) spelen, dan wordt het probleem moeilijker 
oplosbaar, zeker als de relatie tussen deze maatstaven een zekere strijdigheid bevat 
(vergelijk de Oosterscheldedam). Als men bedenkt dat ook aan de financiële gevolgen 
van oplossingen doorgaans maatstaven (doeleinden of randvoorwaarden) worden 
ontleend, dan zal duidelijk zijn dat. er vaak sprake is van conflicterende maatstaven. 
De kans op conflicterende maatstaven of doeleinden neemt bovendien toe naarmate 
er meer actoren bij een beleid zijn betrokken. 
Een van de oorzaken voor een toename van de complexiteit van problemen is 
waarschijnlijk gelegen in het feit dat eenvoudige problemen worden opgelost, of 
althans in een beheer-fase geraken (b.v. 'droge voeten'). Complexe problemen 
blijven bestaan, veranderen van karakter of nemen zelfs in omvang toe. 
Het wegverkeer: complexe samenhangende problemen 
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Het complexe karakter van beleidsproblemen wordt nog eens versterkt indien 
verschillende problemen met elkaar samenhangen. Een goed voorbeeld hiervan 
vinden we bij de problemen die te maken hebben met het wegverkeer. Hierbij zijn 
tenminste de volgende probleemgebieden relevant: 
- de omvang van de verkeersmobiliteit; 
- de veiligheid van het wegverkeer; 
- de vervuiling die door het wegverkeer wordt veroorzaakt. 
De omvang van de verkeersmobiliteit is lange tijd een beleidsprobleem van het 
eenvoudige type geweest. Een groeiende verkeersmobiliteit is altijd een noodzakelijke 
voorwaarde voor en een logische consequentie van economische groei geweest. Het 
departement moest alleen voor de benodigde infrastructuur zorgen: het wegverkeer 
groeide als vanzelf. Na verloop van tijd bleken financiële en ruimtelijke randvoor-
waarden steeds duidelijker grenzen te stellen aan een verdere groei van het wegver-
keer. De bereikbaarheid van stedelijke en industriële centra is steeds problematischer 
geworden. Juist omwille van een snel en efficiënt wegverkeer is het noodzakelijk 
geworden om de totale omvang te verminderen, of in ieder geval bepaalde vormen 
van wegverkeer te verminderen. Omdat economische groei, zeker in het 'transport-
en exportland Nederland', nu eenmaal leidt tot een groei van het wegverkeer, is er 
binnen dit probleemgebied sprake van tegenstrijdige doelstellingen. Enerzijds is er 
noodzaak tot groei, anderzijds is er noodzaak tot afname van de omvang van het 
wegverkeer. Dat hierbij veel (autonome) actoren betrokken zijn (vrijwel alle burgers 
en organisaties in Nederland) behoeft geen betoog. 
De omvang van het wegverkeer, en met name de gewenste snelheid en flexibiliteit, 
dragen tevens bij tot de veiligheidsproblemen. Meer verkeer, hogere snelheden en 
grotere flexibiliteit, leiden tot meer veiligheidsproblemen. Andersom geformuleerd: 
meer veiligheid gaat meestal ten koste van de verkeersmobiliteit in termen van 
gewenste omvang, snelheid, flexibiliteit (b.v. treinvervoer) of kosten. Hier zijn de 
doeleinden van het ene probleemgebied strijdig met een aantal doeleinden uit een 
ander probleemgebied. 
Een vergelijkbare tegenstrijdigheid is er met de doeleinden die te maken hebben 
met de vervuiling die door het wegverkeer wordt veroorzaakt. Minder verkeer leidt 
tot minder vervuiling en schonere vormen van verkeer leiden vaak tot minder 
snelheid (fiets), flexibiliteit (openbaar vervoer) of hogere kosten (schonere voertui-
gen). 
Er lijkt een tendens aanwezig om beleid dat gericht is op dergelijke problemen steeds 
meer in onderlinge samenhang (integraal) te formuleren. Gezien de samenhang van 
de problemen lijkt dat ook zeer aanbevelenswaardig. De compexiteit van beleidspro-
blemen wordt hierdoor echter wel steeds groter. 
Het wegverkeer nader beschouwd 
Bij nadere beschouwing zijn drie elementen aan te wijzen die een bijzondere 
betekenis hebben voor de problemen rond het wegverkeer: 
- de infrastructuur; 
- de voertuigen; 
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- het gedrag van mensen. 
Wegverkeer is het gebruik van voertuigen door mensen met behulp van de aanwezige 
infrastructuur. De problemen rond het wegverkeer worden veroorzaakt door de 
interactie van deze drie factoren. Dit impliceert dat elk van de factoren een mogelijk 
aangrijpingspunt voor beleidsinstrumenten is. Zo kan verkeersveiligheid bijvoorbeeld 
worden verbeterd door infrastructurele maatregelen (scheiding van verkeersstromen, 
rotondes, etc), door maatregelen aan de voertuigen (kooiconstructies, ABS) of door 
beïnvloeding van het rijgedrag (minder snelheid, minder risico's). Door de interactie 
van deze factoren kan een verandering bij de ene factor echter gedeeltelijk teniet 
worden gedaan door veranderingen in een andere factor. Bekend is het voorbeeld van 
de automobilisten die met ABS en andere voorzieningen zich veiliger voelen en 
daardoor meer risico's nemen (rijgedrag). Dezelfde interactie biedt echter ook 
mogelijkheden voor effectieve sturing: door infrastructurele voorzieningen als 
verkeersdrempels worden weggebruikers gedwongen hun snelheid te verminderen. 
Veel van de problemen van het wegverkeer hebben te maken met de grote omvang 
van het gebruik van de auto als vervoermiddel. De auto is in de meeste gevallen nu 
eenmaal superieur ten opzichte van de bestaande alternatieve voertuigen in termen 
van flexibiliteit, snelheid, comfort en status. Deze superioriteit komt tot uiting in de 
zeer lage prijselasticiteit van het autobezit en het autogebruik. In het economische en 
sociale bestel van de Westerse samenlevingen valt de auto bijna niet weg te denken. 
De automobiliteit lijkt dan ook bij uitstek een voorbeeld van een verschijnsel met een 
grote 'beleidsresistentie': geen enkel instrumentarium dat ook maatschappelijk en 
politiek haalbaar is zal in staat zijn om de omvang van de automobiliteit drastisch te 
verlagen. Geen wonder dat de meeste maatregelen om veiligheid te bevorderen en 
vervuiling te verminderen zijn gericht op factoren (infrastructuur en voertuigkenmer-
ken) die de gebruiksmogelijkheden van de auto niet of nauwelijks aantasten. 
Het is opvallend hoe weinig in de beleidsdiscussie aandacht wordt besteed aan de 
fundamentele oorzaak van de lage prijselasticiteit van de heilige koe: de afwezigheid 
van aantrekkelijke alternatieven. De fiets zal door gebrek aan comfort, snelheid en 
status altijd een tweede keuze blijven en is hoogstens voor een beperkte groep 
'milieugemotiveerden' aantrekkelijk voor korte afstanden. Het openbaar vervoer 
kampt met een geringe flexibiliteit, een lage status, en zal op de aspecten comfort en 
snelheid in de meeste gevallen het onderspit blijven delven. Daarbij moet er overi-
gens voor worden gewaakt dat niet alle vervoersbehoeften over één kam worden 
geschoren. Er zijn wel degelijk verschillen tussen 'winkelen' en 'een zakelijke reis 
van Enschede naar Den Haag'. Met name voor de korte en middellange individuele 
vervoersbehoefte lijkt er echter een levensgroot gat in de markt voor een klein, 
redelijk snel (60 of 80 km/uur), comfortabel (droog), schoon (elektrisch) en modern 
ogend voertuig. De introductie van een dergelijk voertuig zit echter gevangen in een 
aantal kip/ei dilemma's. Zonder een goede infrastructuur (opladen of batterijen 
verwisselen, wegen zonder al te veel confrontatie met de 'bakbeesten' van auto's en 
de langzame fietsen) komt een dergelijk voertuig niet op de markt en zolang een 
dergelijk voertuig niet op de markt wordt gebracht komt er geen infrastructuur. 
Omdat iedereen toch een auto zal blijven kopen is er geen 'markt' voor een dergelijk 
voertuig zolang het gebruik van de auto wordt bevorderd door lage kilometerkosten 
en voldoende goedkope parkeergelegenheid. Een dergelijke markt is wel te creëren 
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door kostenverhoging van het autogebruik, maar zolang een alternatief voertuig niet 
op grote schaal beschikbaar is, leidt kostenverhoging en beperking van parkeermoge-
lijkheden alleen tot woedende reacties van burgers, middenstand en overig bedrijfsle-
ven. 
Wegverkeer, complexiteit en consequenties voor het Rijksinstrumentarium 
Zoals hierboven is aangegeven heeft de complexiteit van de problemen rond het 
wegverkeer vooral te maken met het grote aantal betrokken actoren en de tegenstrij-
dige doeleinden die in het geding zijn. Uit een oogpunt van het aantal betrokken 
actoren lijkt de decentralisatie-tendens nog niet zo'n gekke ontwikkeling. De 
integratie van het beleid op verschillende probleemgebieden zou inderdaad op lokaal 
niveau voor een groot gedeelte gestalte kunnen krijgen. Ook hier zal het aantal 
actoren echter onverminderd groot zijn en wat belangrijker lijkt: de tegenstrijdige 
doelstellingen zijn zeker net zo sterk aanwezig als op nationaal niveau. De vraag rijst 
dan ook of de actoren op lokaal niveau in staat en bereid zijn om de oplossing van 
de verschillende probleemgebieden integraal aan te pakken. 
Deze twee factoren, de bereidheid van actoren om bepaalde oplossingen te kiezen 
en hun mogelijkheden daartoe (in staat zijn), bieden twee duidelijke aangrijpingspun-
ten voor het Rijksbeleid. 
Binnen de heterogene lokale situatie zijn er altijd actoren die een aantal centrale 
doelstellingen van het Rijksbeleid een warm hart toedragen. De invloed van deze 
actoren op het lokale beleid kan versterkt worden door hen beter in staat te stellen 
om hun doelstellingen te verwezenlijken. Dit kan door de hulpbronnen van deze 
actoren te vergroten. Lokale actoren kampen doorgaans met een groot gebrek aan 
relevante hulpbronnen, zoals geld, menskracht, deskundigheid, informatie, tijd en 
juridische bevoegdheden. Door vergroting van hun hulpbronnen kan de positie van 
deze actoren in het lokale netwerk worden versterkt. Beleid kan er ook op gericht 
zijn om meer direct op de netwerkstructuur in te grijpen door het toedelen van 
specifieke bevoegdheden aan bepaalde organisaties (bijvoorbeeld een vervoersregio) 
en door het formuleren van procedurele regels voor de betrokkenheid en het 
functioneren van actoren hierin. 
Het moge duidelijk zijn dat de instrumenten die in het kader van dit beleid worden 
gebruikt doorgaans een 'positief of'stimulerend' karakter hebben. Daarbij is tevens 
duidelijk dat elk instrumenttype stimulerende varianten kent. Als iets de discussie 
over beleidsinstrumenten vertroebelt, dan is het wel het alom tegenwoordige denken 
in termen van instrumenten die louter een toenemende mate van dwang vertegen-
woordigen. Juridische voorschriften zijn niet uitsluitend 'dwangmatig'. Wettelijke en 
andere regelingen kennen actoren eveneens rechten en bevoegdheden toe, die actoren 
in staat stellen om activiteiten te ontplooien om hun doeleinden (en dus soms die van 
het beleid) te realiseren. Voorlichting is niet louter vrijblijvend, maar heeft voor de 
ontvangende actor vaak een morele toonzetting of een inhoudelijke boodschap die als 
negatief of beperkend wordt gezien. Infrastructurele voorzieningen zijn vaak nodig 
om gedrag mogelijk te maken en zijn dan stimulerend, maar zij kunnen ook zo zijn 
vormgegeven dat ze gedragskeuzes voor de actor onmogelijk maken. 
4 
Naast een gebrek aan hulpbronnen zal het veel actoren in de lokale situatie ook 
ontbreken aan de bereidheid om bepaalde doelstellingen van het Rijksbeleid te 
verwezenlijken. Een eerste strategie is dan het afdwingen van gedrag door voor-
schriften of negatieve financiële prikkels. Bij een groot aantal autonome actoren leidt 
dat tot handhavingsproblemen. Dergelijke instrumenten dienen dan ook bij voorkeur 
door lokale actoren die het beleid wel willen steunen te worden ingezet of te worden 
uitgevoerd. Zo kan men bijvoorbeeld gemeenten beter in staat stellen om een 
restrictief parkeer beleid te voeren. Door aan de gemeente hulpbronnen te verstrek-
ken (bevoegdheden tot het gebruik van de wielklem, opbrengsten van boetes naar de 
gemeente, mogelijkheden tot meer personeel creëren) kan de handhaving van 
restrictieve instrumenten wel degelijk op een aanvaardbaar niveau worden gebracht. 
Een tweede strategie is het 'kopen' van de bereidheid tot medewerking door 
financiële stimulering of compensatie. Een dergelijke strategie heeft in potentie goede 
mogelijkheden, maar ook belangrijke budgettaire consequenties en gaat vaak gepaard 
met cadeau-effecten. De derde strategie, overreding tot medewerking, is zeer kosten-
en tijdsintensief bij grote aantallen actoren en zal weinig effect sorteren als men de 
actoren verder niets te bieden heeft. Tenslotte kunnen veranderingen in voorzieningen 
de bereidheid van actoren tot bepaalde gedragskeuzes veranderen. Ook hier zal de 
toepassing van dit instrument doorgaans in hoge mate op lokaal niveau plaatsvinden, 
en is het dus zaak om anderen in staat te stellen om deze voorzieningen aan te 
brengen. 
Hoewel er dus wel degelijk sturingsmogelijkheden op Rijksniveau overblijven, 
moet men zich geen al te grote illusies maken over de centrale rol van het Rijksbe-
leid. Zolang conflicterende doeleinden bij een groot aantal actoren blijven bestaan, 
zal ook enige beleidsresistentie optreden. Wellicht ligt de grootste uitdaging in een 
algemene sturingspoging die gericht is op het wegnemen de belangrijkste oorzaak van 
deze situatie. Gedoeld wordt hierbij op de afwezigheid van geschikte alternatieven 
voor de auto als primair vervoermiddel voor alle vervoersbehoeften. Indien het beleid 
er in zou slagen om de gesignaleerde kip/ei dilemma's te doorbreken, dan zou er op 
lokaal niveau veel minder sprake zijn van tegenstrijdige doeleinden. De condities 
waaronder lokale beleidsnetwerken functioneren zouden hierdoor aanzienlijk 
gunstiger zijn voor een werkelijk integrale aanpak van de vervoersproblemen. 
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